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中国的省制问题

张文范

一、省制初创和沿革

中国的省制肇始于 13 世纪的元朝.迄今已有 700 多年的

历史。

元朝 0271 ~ 1368 年)是蒙古族建立的封建王朝。 1206

年，成吉思汗统一蒙古各部，建立奴隶制国家。 1234 年与南宋

联合灭金。 1271 年，忽必烈改国号为元.把都城由开平迁至大

都(今北京)0 1279 年灭南宋，统一全中国。

元代的国家行政机构.大多遵用汉法，但也有自己的特

占。

元代中枢机关由唐宋时的三省改为一省，以中书省为最

高行政机构，总理全国政务。元代最高军事机关为枢密院，以

枢密使为长官。遇有重大军事活动，就在有关地方临时设"行

枢密院"如曾设"四川|飞"江南"、"甘肃"、"河南"、"岭北"等行

枢密院，军事活动结束，随即撤销。最高监察机关为御史台，又

称"内台"以御史大夫、御史中ZE为长官。全国分 22 个监察

区，设肃政廉访使常驻地方。为加强对地方的监察，在江南、陕

西等地设中央御史台的派出机关一一一行御史台，又叫"外台"

对地方官吏进行监察。

元代地方行政组织与前代有所不同，设有两个特殊的地

区。一是将大都(今北京)附近地域.包括今呵北、山东、山西等

• 1 • 



地，作为拱卫京师的心腹地区，归中央行政机关中书省直接管

辖，称"腹里"另一个是西藏，由中央政府特设的宣政院直接

管理。除"腹里"和西藏之外，在全国先后设置了岭北、辽阳、河

南、陕西、四川、甘肃、云南、浙江、江西、湖广、征东等 11 个行

中书省(简称行省) ，分治中国本土的其他地方，其中岭北行省

及征东行省的大部分不在现今中国境内。因此，著名历史地理

学家谭其骥先生说"省原本不是区划名称，而是机构名称。初

为中央政府机构，宋朝时有中书、门下、尚书三省。元朝时则把

中书省的部分大员派到地方，称行中书省，到明朝欲取消省未

成，反而行省逐渐演化为一级行政区划名称。"

元朝行省成为地方最高一级行政管理机构，统领全省之

军政大事。行省之下设路、府、州、县四级行政机构。据《元史

·地理志》记载，当时，全国共有 185 路、 33 府、 359 州、 1227

县。

1368 年，朱元璋称帝建立明朝Cl368~1644 年)以后，逐

步加强中央集权，建立起高度君主专制的封建政治统治。

明朝的地方行政机构，分省、府(州)、县三级。明初沿用元

制，设行中书省作为地方最高行政机关。由于元代的行中书省

是中书省的派出机关，在地方上无所不统，朝廷不易控制，

1376 年，朱元璋下令废除行中书省，在全国设山东、山西、河

南、陕西、四川、江西、湖广、浙江、福建、广东、广西、云南、贵州

等 13 个承宣布政使司(习惯上仍称省)和北京、南京两京，定

制为 2 京 13 省 c 每省设左右布政使各一人，掌握民政和财政。

另设提刑按察使司管司法，都指挥使司管军政，合称"三司"。

一省之内布、按、都分权并立，各自直接昕命于朝廷，加强了中

央对地方的控制。 2 京 13 省，这样的建制持续到清初，共 250

.2. 
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年之久。

清朝 (1644~ 1911 年)是满族人建立的封建王朝。国家行

政管理机构虽承袭明制，但又有自己的特点。这个特点就是满

族贵族的国家行政机关中的中心统治地位.对全国尤其对边

疆地区的统治职能空前加强。

清初承袭明制 .15(改北直隶(即北京)为直隶，改南直隶

( ~n南京)为江南。清康熙三年0664 年九陕西、湖广、江南三

肯分别」分为二.全国设 18 个省。经过 220 年以后，到光绪十

年( 1884 年九省建制设置才再度变他:先是在新疆设省(1884

年 h其后从福建省分出台湾省0885 年) ，再于东北设置奉天

(民国时改名辽宁)、黑龙江、吉林三省( 1907 年)。台湾省于

1895 年被日本使占。清朝末年，全国共设 22 个省。

1912 年在孙中山先生等领导下，建一\1. 了中华民国。民国

初期由北洋军阀统治，除了首都附近建京兆尹外，全国设 22

个省、 4 个特别区和 2 个地方。北伐之后.国民党政府奠部南

京，在抗日战争前建有 28 个省、 6 个直辖市和 2 个地方;抗战

胜利以后.台湾光复.东北返回。到 1948 年，全国建为 35 个

省、 12 个院辖市和→个地方，共有 A级行政区划建置 48 个。

(参见表1)

史料记载，中国地方行政区划，迄今已有 3000 多年的历

史。从历代行政区划的演变情况来看.行政区域的管理层次，

分为一级的是周代，实行 800 多年;分为二级的有秦代、西汉

和隋代.实行约 260 多年;分为三级的有东汉、三国、两晋、南

北朝、唐、宋、明代和中华民国，实行约 1500 多年;分为四级的

有元、清两代，实行约 360 多年。以三级的居多数，实行时间亦

最长。中国科学院地学部委员谭其辑先生在 1989 年全国行政

.3. 



区划研讨会上指出"行政区划层次过多则上情不能下达，民

情不能如实反映，不是一种好的区划制度。自秦始皇一统天下

之后的 2000 余年间，我国县以上行政区划，二级制的时间占

1/4，虚三级的历程约 3/4。多级制是王朝腐朽、天下大乱后，

统治者采取的不得已措施。相反，盛世一般是三级制。"他指

出"我们的先知先觉很早就对行政区划的弊端加以批判了。

‘天下兴亡，匹夫有责'的倡导者顾炎武撰写过《天下郡国利病

书)，戊戌变法代表人物康有为提出过重划省区奏议，民国志

士宋教仁、伟大的革命先行者孙中山也都有行政区划改革的

理论阐述，值得我们以史为鉴，认真总结，加以研究。"

二、解放后的省建制和调整

新中国成立以后，适应各个时期政治、经济、社会发展的

需要，省的隶属关系和省建制的设置曾进行过多次大幅度的

改革和调整。

解放战争后期，东北、华北各省相继解放后，分别成立了

区域性的东北人民政府和华北人民政府。省成为大区下面的

行政建制。

中华人民共和国成立后，中央人民政府将全国划分为东

北、华北、西北、华东、中南、西南 6 个大行政区，除华北由政务

院设华北事务部直接管辖外，其他各大区设立一级政权机关。

在大区人民政府未成立前，由军政委员会代行其职权。当时省

并非地方最高行政建制。 1952 年 11 月，中央人民政府决定改

变大区性质，改设大区行政委员会作为中央人民政府的代表

机关，领导和监督辖区内的地方政府。省重新成为地方最高行

政建制。 1954 年 6 月，大区撤销，省直隶中央，成为中国一级
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行政区划建制 o

东北人民政府成立后，于 1949 年 4 月对东北各省建制的

设置作了调整 z除已划属内蒙古自治 í{(lj地方外，原东北各省

其余地域分为辽东、辽西、吉林、松江，黑垃汇 5 个省。同年，华

北人民政府将河北、山东、河南 3 省的各一·部合并置平原省。

与此同时， 1949 年 4 月将江苏、安徽 2 省分别划分为苏北、苏

南、皖北、皖南 4 个行署区。 1950 年，将四川省撤销，改划为川

东、川西、 JII 南、 JII 北 4 个行署区。到 1950 年底，全国共设置

29 个省和 8 个行署区。 1952 年，各行署区撤销，恢复江苏、安

徽、四川川省理制 o 同年，平原、察哈尔两省被撤销。 1954 年 6

月，中央人民政府第 32 次会议通过的《关于撤销大区一级行

政机构和合并若干省市建制的决定队又调整省的建制:辽东、

辽西合并为辽宁省;松汪、黑龙江合并为黑龙江省;宁夏省并

入甘肃省;撤销绥远省，其辖境划归内蒙古自治区。至此，全国

共设 26 个省。 1955 年 7 月，撤销热河、西康两省。同年 9 月，

新疆省改制为新疆维吾尔自治区。 1958 年 3 月，广西省改制

为广西憧族自治区(后改名广西壮族自白区) 0 1958 年以甘肃

省的银川专区、吴忠回族自治州、固原回族自治州和平凉专区

的隆德县、臣、源回族自治区为宁夏回族自治区的行政区域，成

立宁夏回族自治区。 1965 年 9 月 9 日成立西藏自治区。 1988

年 4 月 13 日第七届全国人民代表大会第一次会议作出《关于

设立海南省的决定))， 1988 年 4 月 14 日正式成立了海南省。

目前，全国一级行政建制，有 23 个省、 3 个直辖市、 5 个自治

区。(参见表 2)

三、历史上重划省制的议论
.5. 



从清末到民国时期，以至新中国成立以来，曾经有许多仁

人志士、有战略眼光和才学的专家学者提出重划省区之议论。

重划省区的提出始于清代末期。

甲午战争以后，国势不振，康有为主持维新运动，力倡变

法。康认为甲午战争中强邻庄境，中国积弱之势已暴露无遗，

但国内各省督抚有军政实权，企图削除藩封，集权中央。他认

为省制为"弃万里国，弃五万万民之缸蠢大贼飞戊戌上奏，力

主废止，先以道为行政最大之区，稍后再改道存府。这一主张

虽被光绪帝所采纳，但遭到顽固派的破坏而未行。后来，康有

为又提出"官制议"废省论，一面攻击督抚权重，主张废止，以

资治标;一面缕陈行省之弊，认为必须铲除，以资治本。其理由

有以下8 点。

①省区过大，不适于至纤悉之治。

②国人省界观念浓厚，产除省界，足以打破地方主义。

③省区辽阔，咨议局只有省而无府，对于府之公共利害太

疏，而兴利除弊较难。

④道府在行省以下，地位名望皆卑微，人才难于罗致。

⑤地方区域层级过多，行政效率减低，下情难以上达。

⑥裁省后，可免省地方税之至课，减轻人民负担。

⑦仅裁道府而不废省，虽可减轻地方负担，但中央仍不能

集权，其他弊害，亦依然如故。

⑧行省制度为根本病源，仅废督抚尚不能根本解决，故必

须一并废除。

继康有为提出废省之议后，其弟子梁启超承师说，具体探

讨了如何改革的具体步骤，主张先搞→个省(直隶)作为改革

的试点，在实践中探索经验教训，然后推及全国各省，务期彻
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底完成而已。清末之际，除康、梁外，章太炎也坚决主张废省存

道.提出以下 3 点理由。

J)土地广阔，不能纤悉俱泊。

3今行省之制，民情风俗之异不恤.户口土地之籍难周。

③一省所辖，大者百余县，小者不损六十、七十县，欲一长

官兼统其事，丛膛已甚。

章太炎提出废省存j茧，全国不过六、七十道，都直隶中央，

淌除潘镇割据之势.避免分裂削弱之息，使地方治理趋于正

规。

民国初年，重划省区问题得到上层高度重视。当时国民党

要人宋教仁在《中央行政与地方行政之划分》一文中力主重划

缩小省区。民国二年0913 年九熊希龄组阁，曾将废省存道列

为施政三大方针之一。他发布宣言，揭露省制之弊，认为省行

政区域太大"政难下速，且监督官层太多，亲民之官愈无从举

之识.元明清之治，所以不及前代，职此之由"。提出废去省制

以道统县，改地方行政建制为两级制 o 当时各省都督，拥兵割

据，强烈反对，未能实行。 1916 年国会议员孙洪伊向国会建议

划缩全国为 50 个省，每省管辖 40 个县。民国六年 0917 年)

段祺瑞执政，当时内务部曾发表《改革全国行政区域意见书}，>，

规划缩小旧省区后，建新省 47 个，特别区 7 个.共 54 个一级

行政建制单位。当时规划周密，孽划事详，但在当时军阀割据，

拥民自重的情况 F，军阀们不同意削其地盘，减其政治权力，

故未能实现规划。

1927 年北伐之后，国民政府奠都南京，朝野志士对改革

省制又复提出。 1930 年，国民党三届四中全会中央委员伍朝

枢、陈铝枢在三届四中全会上提出缩小省区的建议，陈锦枢主

.7. 



张将原有省区每省划分为二、三省不等，伍朝枢主张以原有省

区为划省标准。大会通过决议"省区应重行划定，并酌量缩

小，其如此划分，及其实施办法，交由中央政治局会议，组织专

门委员会，详细研究，拟具方案，送请中央常会，以备提交全国

代表大会或国民会议中定之。"并通过报界向全国宣言"此一

决议将为元明以来行政上之最大改革……举国应不辞任何牺

牲以赴之!"缩小省区成为方域情国之要策。 1932 年国民党四

届三中全会，伍朝枢又重提旧案，决议又催中央政治局会议从

速办理。但由于种种原因，被束诸高阁，泥牛入海，始终未行。

1937 年秋，日本大举侵略中国，全国奋起抗日，国民党内

外有识之士提出"抗战"与"建国"可以同时并进，沉寝已久的

缩小省区运动叉开始活跃。这时，提出缩省不再是一般议论和

建议，而是吸取以往教训，提供研究具体方案。

1939 年 8 月，国民党政府行政院奉国防最高委员会之命

令，主持设叶省制问题。行政院乃组织省制问题设计委员会.

聘国内著名专家蒋廷献、傅斯年、胡焕庸等为设计委员，从事

研究设计。经 8 个多月的研究，于 1940 年 4 月 4 成工作，提

出了《设计报告书》。报告书共分六个部分 z第一部分叙述了工

作经过及方式 F第二部分列举建议和要点 z第三部分为缩小省

区方案 z第四部分为缩小省区后之省制方案s第五部分为缩小

省区后之财政问题;第六部分讨论名称、行政督察专员之假设

与实行缩小省区之时机、手续等。这是中国有史以来缩省议案

中最周详、最具体的一部报告书。该报告明确指出产省区过大

…·封建社会之晓余势力，往往得凭藉一省区之物资，以为其

犯上作乱之根据地" "为国家长治久安之汁，其最有效之处

置，莫过于缩小省区"。
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